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Carlo Alberto Barbieri

LA DISCIPLINA URBANISTICA NAZIONALE DELLA CITTA PUBBLICA:
UNA RIFORMA, NON SOLO DEGLI STANDARD, E NECESSARIA

Per mezzo secolo, dal 1968 ad oggi, gli standard urbanistici sono stati (e lo sono, di fatto,
tuttora) la disciplina urbanistica e la politica nazionale (riformista?) della citta pubblica
mediante una dotazione minima obbligatoria di spazi e servizi non solo per le persone ma
anche per le attivitd economiche (standard questi ultimi, di cui perd si parla sempre poco, per
le zone produttive e le attivitd terziarie, in aggiunta ai residenziali 18 mq/ab)’.

Per un periodo di circa 35 anni (iniziato con la Ln 167 /1962, proseguito con la Ln 865/1971 e
sostanzialmente esaurito nella prima metd degli anni ‘90 del ‘900) I'edilizia economica e popolare
ed i quartieri PEEP? sono stati la disciplina urbanistica e la politica nazionale del 'diritto alla casa’
per la domanda non solvibile (del tutto o parzialmente) nel mercato delle abitazioni®.

E in questo senso che gli standard urbanistici di spazi per servizi e I'Edilizia residenziale
pubblica (Erp), entrambi concepiti dal legislatore nazionale esclusivamente o quasi localizzati
su aree pubbliche da reperire (mediante esproprio, fino alla sua clamorosa impraticabilita
giuridica ed economica conseguente alle inevitabili Sentenze costituzionali 5/1980 e
179/1999), sono considerabili come una 'disciplina urbanistica nazionale della cittd pubblica'.
Una disciplina basata su aree ove localizzare e perseguire diritti* ai servizi base del welfare
urbano ed alla casa, di cui perd, attualmente, solo gli standard urbanistici 'sopravvivono', per
effetto dell’ancora vigente DI 1444 /68. Essi rappresentano una conquista da non perdere e,
ancora oggi, un riferimento necessario, al di la dei risultati incompleti effettivamente conseguiti.
Per il cosi ampio (in quanto obbligatorio) ricorso, non solo teorico ma diffuso e concreto, alla
sottrazione — mediante esproprio® — di aree alla proprietd privata per pianificare la costruzione
della citta pubblica in tutti i Comuni italiani (obbligatoriamente e mediante vincoli, che potevano
perd, per Sentenza costituzionale 55/1968, durare non piv di 5 anni), gli standard (ed i PEEP
per I'ERP)®, per oltre un quindicennio, sono stati considerati dall’'urbanistica riformista anche come
un mezzo, un metodo, una politica per contrastare la rendita fondiaria urbana; quasi un modo
'laterale' di praticare quel ricorso ai preventivi espropri delle aree dello sviluppo urbano (una
politica intrecciata alla questione della separazione del diritto di edificare dal diritto di proprieta)
al centro della battaglia perduta del 1960-1962 per la riforma urbanistica repubblicana della
Legge 1150/1942 (Campos Venuti 1991, 2012; Campos Venuti, Oliva 1993).



Quelli soprarichiamati sono due fra i piv importanti
profili che indicano la rilevanza di un’azione sia

di aggiornamento, sia di riforma che riguardi gli
standard urbanistici, non soltanto in quanto strumenti

e contenuti tecnicamente obsoleti dell’'urbanistica

e del governo del territorio, ma appunto come

politica contemporanea per la cittd fisica, per la
societd urbana e la dimensione sociale della citta,
rispettivamente la cité e la ville recentemente rilanciate
nel dibattito da Richard Sennett (2018).

E proprio la rilevanza del profilo sociale che, in
particolare nella cittd contemporanea, pone in

termini diversi la questione delle nuove domande di
welfare in presenza della evidente riduzione di risorse
economiche (non soltanto quelle pubbliche) e della
necessitd1/opportunitd di un partenariato privato/
pubblico’. E questo un tema in cui & perd necessaria

la consapevolezza che I'urbanistica pud pianificare e
progettare solo alcune condizioni per favorire e praticare
il welfare urbano, con la responsabilita (questa si che le
appartiene direttamente) ed il 'potere’ di progettarne
una pertinente spazialitd, prioritariamente (ma non
esclusivamente) attraverso la garanzia dello spazio della
cittd pubblica e di uso pubblico e del suo reperimento

e messa a disposizione; vanno perd considerati, sotto
questo profilo, sia la marginalita del ricorso all’esproprio,
sia le opportunita offerte dal ricorso alla perequazione
urbanistica mediante la pianificazione (Barbieri 1998,
2012; Stanghellini 2013) resa perd oggi pit complessa
sia dalla perdurante debolezza del mercato immobiliare
urbano per gli ambiti di trasformazione urbanistica, sia
dalla prevalente opzione della rigenerazione urbana di
tipo diffuso nella citté consolidata.
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La spazializzazione pib praticata & ancora oggi
(almeno quantitativamente) rappresentata appunto
dagli standard urbanistici in quanto dotazione fisica
garantita dal piano per produrre gli spazi urbani dove
localizzare parte significativa dei servizi del welfare.
Ma gli standard urbanistici (o comunque le dotazioni
di spazi della citta pubblica) che sono necessari oggi

e nel futuro prossimo non sono piu soltanto quelli,

pur certamente utili, infrodotti per legge in tutto il
Paese 50 anni fa®: & necessario pensare, oltre che

ad aggiornarne le funzioni previste?, soprattutto a
prestazioni e a qualitd di nuove 'dotazioni' (minime?2)
ma anch’esse 'garantite’ (pur se in modo anche diverso
dalle quantita in mq di suolo del DI 1444 /68) di
mobilita sostenibile, di accessibilita digitale e fisica, di
servizi ecosistemici resi dal suolo urbano e periurbano,
di qualita degli habitat, di capacita di resilienza, dello
stesso social housing-ERS (rispetto alle dotazioni di ERP
dell'ultimo quarantennio del ‘900).

Verso una politica piv redistributiva degli
standard, per la riduzione delle disuguaglianze
sociali urbane

Ci si deve domandare come poter passare
dall’'urbanistica degli ultimi trenta anni del ‘900, che
con gli standard aveva operato quantitativamente e
praticando, di fatto, una politica di tipo distributivo
(Alat e non progressiva) di dotazione di spazi e servizi
della citta pubblica, a cid che piU servirebbe nella
cittd contemporanea e futura: cioé una pianificazione
e politiche urbanistiche capaci di favorire e contribuire
alla concezione e messa in campo di politiche ed
azioni di carattere piv redistributivo'®, nei confronti



26

di problemi derivanti da crescenti disuguaglianze
sociali che plasticamente e con particolare forza si
evidenziano nelle citta.

Si intende ricordare e osservare che lo standard

é stato innanzitutto una conquista dell’urbanistica
riformista, un “risarcimento quantitativo di citta
pubblica”', di fronte allo sviluppo urbano del
secondo dopoguerra, incontrollato (perché avvenuto
in quasi assenza di pianificazione urbanistica) ed
essenzialmente privato'? infatti lo standard & la
garanzia urbanistica affidata alla obbligatoria
responsabilitd della pianificazione, di una stessa
quantita di spazio (per abitante o, con altri parametri,
per alcune altre funzioni urbane non abitative) e non
tiene conto della divisione sociale del sistema urbano
e della diseguale disponibilita di servizi pubblici o

di uso pubblico e soprattutto della loro qualita. E
oggi necessario invece affrontare i temi dello spazio
pubblico, e della cittd pubblica come bene comune, in
grado di interagire con le diseguaglianze e provare
a ridurle, appunto in chiave in qualche misura piu
redistributivo-progressiva (magari graduando in tal
senso I'impiego di risorse pubbliche invece che in parte
od in tutto private).

In altri termini, nei confronti dei molteplici problemi
della cittd contemporanea, I'urbanistica ed il piano'
devono dunque sapersi porre la complessa e pib
generale questione di una crescente divisione sociale
dello spazio. Anche in questo senso va considerato il piU
recente prevalere dell’attenzione alla polifunzionalita
degli ambiti di trasformazione e soprattutto di
rigenerazione urbana, alla necessita di considerare

e progettare usi temporanei, spesso piu duraturi di

Torino, ZUT Spina3. Ultimata la 'stombatura’ della Dora Riparia

al Parco Dora, dove giardini e nuovi insediamenti hanno preso da
tempo il posto delle ex Ferriere modificando non solo I'aspetto
fisico di un’area semi-periferica ma anche il modo di utilizzarla da
parte dei cittadini (foto Carolina Giaimo).

quanto si preveda (Allix, Van Eeckhout 2017), alla
'riscoperta' della mixité e dell"apertura urbana''4.

Ci si deve tuttavia interrogare se, ed in che misura, lo
Stato possa oggi aggiornare o riformare (solo?) gli
standard urbanistici'®: da un lato in quanto essi sono
discendenti dalla 'vecchia' Ln 765 del 1967 'Mancini'
(precedente non solo alla istituzione delle Regioni nel
1970-1977' ma soprattutio ed in piena dissonanza,
precedente alla riforma costituzionale del 2001 che
ha intfrodotto la competenza legislativa concorrente
per la materia Governo del territorio); dall’altro, in
quanto gli standard (ma anche le Zone territoriali
omogenee del DI 1444 /68) sono indubbiamente un
contenuto della pianificazione urbanistica (pur ancora
convincentemente ed efficacemente da innovare) e

la pianificazione & certamente attivitd fondamentale
del governo del territorio che richiede, con urgenza

e da troppo tempo, di offrire un solido telaio,
condiviso, rivolto al futuro e non al passato, di principi
innovati ed innovatori su cui legiferare (meglio e non
disordinatamente) da parte delle Regioni.

E dunque anche sotto questo profilo che appare non pid
eludibile (sono trascorsi ben 17 anni dalla modifica del
Titolo V della Costituzione!) la necessita dell’emanazione,
ascoltando e concertando con le Regioni e tenendo
conto della diffusa (‘eclettica’ e non sempre efficace)
legislazione urbanistica delle Regioni degli ultimi 20 anni,
la legge statale di principi del governo del territorio.

In altri termini & auspicabile che il legislatore statale
non agisca, settorialmente od episodicamente o
separamene solo sul DI 1444 /68, su una legge
settoriale per il contenimento del consumo di suolo,
sulla modifica del DPR 380/2001, magari inserendo



in una di queste la rigenerazione urbana, le 'nuove'
opere di urbanizzazione e forse gli stessi 'nuovi'
standard urbanistici.

Tuttavia se si intendesse cercare una strada piv
pragmaticamente considerata come prospettabile

e — almeno sulla carta — pib rapida, essa potrebbe
consistere i) nell’approvazione di un provvedimento
legislativo nazionale 'concorrente’ e cio&, non invasivo
dei campi di competenza legislativa regionale,
contenente solo principi fondamentali urbanistici
relativi agli obiettivi della politica dei servizi e della
cittd pubblica e delle dotazioni di essa, da garantire

mediante I'esercizio delle funzioni di pianificazione
urbanistica e territoriale, in tal senso disciplinate

da atti legislativi delle Regioni, oppure in ii) un
provvedimento legislativo nazionale, contenete norme
che possono rientrare nella materia di esclusiva
competenza legislativa statale della lettera m) del
secondo comma dell’art. 117 della Costituzione
“Determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali che devono essere
garantiti su tutto il territorio nazionale”.

In entrambi i casi (ed a maggior ragione se lo Stato
intendesse limitarsi ad un aggiornamento e modifica
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del solo DI 1444 /68", andrebbe perd ricercata una
preliminare forma di 'intesa’ con le Regioni, volta a
concertare e condividere profilo, portata, finalita e
'stile’ del provvedimento, onde procedere con spirito di
collaborazione e atteggiamento comunque concorrente
(nel senso di concorso) nell’interesse di un miglior
governo del territorio.

La sfida resta perd soprattutto anche quella di
saper introdurre nella legislazione (sia in quella di
principi fondamentali dello Stato, sia in quella di
disciplina e contenuto delle Regioni) relativa alla
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Note

1 A queste dotazioni si aggiunge, con le zone F del DI 1444 /68, un ulteriore standard di 17,5 mq/ab per la scuola superiore, la sanité,
i parchi urbano-territoriali. Dopo il DPR 616/1977, le Regioni indicheranno prevalentemente la soglia di 10.000 o 20.000 abitanti per

I'obbligo di questo tipo di standard.

2 | Piani per I'Edilizia Economica e Polare, i piv diffusi singoli lotti o aree ex art. 51 della Ln 865/1971 e i meno diffusi Piani di recupero e i

Progetti integrati post 1992).

3 Almeno fino all’esistenza del 'contributo GESCAL' ed avvalendosi della programmazione delle Regioni, coerentemente con il DPR

616/1977, mediante la Ln 457 /1978 “Piano decennale della Casa”.

4 Nel senso di avere il diritto di uno spazio pubblico per la realizzazione di una 'dotazione minima garantita' di servizi (scuole dall'infanzia
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all’obbligo alla superiore, attrezzature sociali, verde pubblico e scuola superiore, sanitdl, parchi) come diritti riferibili indirettamente alla
stessa nostra Costituzione.

5 Un metodo praticato almeno per oltre un decennio dopo la Ln 865/71 e la conferma generale operata dalla Ln 10/1977 'Bucalossi', che
insieme mettevano a disposizione un'indennitd di esproprio a valore agricolo delle aree urbane (dunque un valore decurtato della rendita
fondiaria urbana) dichiarata incostituzionale nel 1980 (per evidente disparitd di trattamento, in assenza della avvenuta separazione fra
diritto di proprieta e diritto di edificare), non solo per la casa dei PEEP, ma anche per gli standard urbanistici, le opere pubbliche, ecc. e
dunque per la cittd pubblica.

6 Una sorta di standard anche dell’Erp era gid stato introdotto dalla Ln 10/77, art 2, c. 3 (anticipando in qualche misura una pib recente norma
nazionale che considera la stessa Edilizia residenziale sociale uno standard localizzabile anche nelle aree degli standard del DI 1444 /68).

7 Un tema problematico e difficile per il quale, non in questa sede, andrebbero cercate risposte a domande quali: in che modo & possibile
una politica urbanistica della cittd pubblica con risorse sempre pib limitate? Secondo quali modalité? Con quale ruolo del privato in una
difficile (e forse rischiosa se troppo spinta o forzata) sussidiarietd orizzontale (non trascurando anche la profonda differenza sostanziale

tra tariffa e prezzo dei servizi), riflettendo inoltre sulla questione della necessita di certezze di dotazioni versus occasionalitd e convenienza
privata della cittd pubblica in out sourcing? Quale disponibilité, dotazione e finalizzazione di risorse pubbliche (e private) cercare,
promuovere e reperire (fiscalitad urbanistica di scopo, incentivi fiscali all'investimento privato, Ill settore)?

8 Prevalentemente pensati dal legislatore per gli 'abitanti esistenti e previsti' dal PRG; oggi & invece evidente la crescente importanza della
popolazione non residente della cittd contemporanea: un’altra leva che scardina le modalité di funzionamento della cittd tradizionale.

9 Ad esempio, a partire dai parcheggi o dalla scuola dell'infanzia e dell’obbligo pensata, nel 1968, per una popolazione in crescita
demografica e con una piramide dell’etd rovesciata rispetto ad oggi e soprattutto ai prossimi 10-20 anni.

10 Cominciando, ad esempio, da un potere che la pianificazione ha di progettare una localizzazione differenziata, in senso piu redistributivo
e progressivo, dello spazio dei servizi e del welfare urbano nelle parti della cittd che presentano maggiori criticita sociali, pur fermo restando
il 'bilancio' della dotazione complessivamente a disposizione in valore assoluto per I'intera cittd.

11 Questo resta I'obbiettivo maggiore degli standard, pit di quanto siano stati effettivamente in grado di essere quel contrasto alla rendita
urbana privata, una finalitd questa di cui parte dell’'urbanistica italiana li aveva forse troppo caricati.

12 E solo nel 1967 (anzi dopo il 1968, per effetto del suo 'famigerato’ anno di moratoria), che la Ln 765 'Mancini' (detta Legge Ponte)
prescrive per tutti i Comuni italiani I'obbligatorietd dello Strumento Urbanistico Generale (purtroppo anche costituito dal Programma di
fabbricazione oltre che dal Piano regolatore Generale), per poter rilasciare una licenza edilizia. E infatti il SUG obbligatorio che rende
possibile concepire e 'imporre’ attraverso il piano gli standard urbanistici del DI 1444/68.

13 Un'urbanistica che ha troppo a lungo praticato lo zoning funzionalista, ereditato dagli albori del 900, per arrivare alla cittd divisa in
macro funzioni del razionalismo degli anni ‘20 e ‘30 (abitare, lavorare, scambiare, muoversi, divertirsi) ed ai valori economici del mercato
immobiliare che hanno profondamente inciso sulla divisone sociale.

14 E necessario interrogarsi se sotto un profilo sociale le mixité vengano oggi percepite come un valore o piuttosto come promiscuitd rispetto
alla piv rassicurante omogeneitd sociale, ovvero come una minaccia, un insicurezza da cui difendersi.

15 Considerando inoltre che, nel DI 1444 /68 come & noto, gli standard sono strettamente interrelati anche con le Zone territoriali omogenee-
ZTO e con i limiti di densita edilizia e dell’edificabilia.

16 E il DPR 616/77 che attiva pienamente i poteri delle regioni, compresi quelli in materia di legislazione dell’amministrazione urbanistica,
lasciando allo Stato la competenza legislativa generale sull’urbanistica.

17 Con riguardo in primis agli standard e, forse, alle ZTO, magari inserendo in esse I'esplicito riferimento alla rigenerazione urbana, oggi
assente a fronte invece dell’ancora ampia presenza della espansione urbana ed edilizia, con le ZTO C e D.

18 Trasformazioni caratterizzate da ampi margini di sfruttamento di rendite e surplus derivanti da un mercato urbano pre-crisi, per troppo
tempo erroneamente ritenuto in continua espansione ed a carattere lineare, oggi non pit disponibili.





